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1. Inleiding
De inleidende toelichting op het door de Werkgroep herziening Gemeentewet opgestelde 
wetsontwerp1 stelt dat bij de redactie van het ontwerp is uitgegaan van de herzienings- 
voorstellen inzake de Grondwet. Er is rekening gehouden met uit de nieuwe Grondwet 
voortvloeiende verplichtingen en men heeft gebruik gemaakt van de opheffing van be­
paalde in de bestaande Grondwet besloten belemmeringen.2 Deze opmerking bracht mij 
op de wat malicieuse gedachte het ontwerp van de werkgroep geheel of voornamelijk te 
bezien op zijn grondwettigheid in het licht van de komende Grondwet. Aan deze gedachte 
heb ik geen weerstand kunnen bieden. Het was té verleidelijk om na te gaan of het nieuwe 
grondwettelijke systeem de ontwerp-wetgever voor moeilijkheden plaatst en hoe deze 
worden opgelost of hoe getracht wordt deze op te lossen. Deze toespitsing van mijn on­
derwerp is overigens te rechtvaardigen nu de bijdragen van de andere auteurs reeds op 
(de verdiensten van) het ontwerp op zich zelf ingaan.
Van een confrontatie met de nieuwe Grondwet3 moet men overigens geen al te hoge 
verwachtingen koesteren. Zowel de nieuwe Grondwet als het ontwerp handhaaft in 
hoofdlijnen het bestaande grondwettelijke recht, respectievelijk het huidige gemeente­
recht. Van fundamentele wijzigingen is geen sprake, met name niet in het grondwettelijke 
systeem.4
Alvorens op specifieke grondwettigheidsvragen in te gaan, is het echter dienstig een 
beknopte schets te geven van de wijzigingen die de nieuwe Grondwet met betrekking tot 
de gemeenten brengt. Daarbij zal ook een aantal voorstellen van de werkgroep worden 
betrokken, voor zover deze geen bijzondere grondwettelijke vraagstukken oproepen.
2. De gemeenten in de nieuwe Grondwet
Hoofdstuk 7 van de nieuwe Grondwet kenmerkt zich zowel door constitutionalisering als 
door deconstitutionalisering met betrekking tot de gemeenten. De constitutionalisering is 
kwantitatief, de deconstitutionalisering kwalitatief het meest van belang.
a. De constitutionalisering
-  Anders dan de bestaande vermeldt de nieuwe Grondwet in artikel 7.3, tweede lid, de
1. Eindrapport van de Werkgroep herziening Gemeentewet, Staatsuitgeverij 1980; inzake de in de­
ze bijdrage besproken onderdelen van het rapport komt het kabinetsstandpunt met de voorstellen 
van de werkgroep overeen.
2. Eindrapport blz. 4.
3. Ik bezig deze uitdrukking voor het gemak, mij wel realiserende dat de herziening nog niet tot 
stand is gekomen. Met name de totstandkoming van hoofdstuk 7 is niet zeker, gezien de bezwaren 
van de linkse fracties tegen de grondwettelijke vastlegging van de benoeming van de commissaris 
der koningin en burgemeester bij k.b.
4. Althans in hoofdstuk 7 van de nieuwe Grondwet. Als men hoofdstuk 1 in de beschouwingen be­
trekt, ligt de zaak anders. Ingevolge dit hoofdstuk vervalt in beginsel de autonome bevoegdheid van 
de gemeentebesturen inzake de beperking van grondrechten. In dit opzicht is er bepaald sprake van 
centralisatie. Gemakshalve zij verwezen naar mijn artikel: Algemene en bijzondere beperkingen van . 
grondrechten, NJB 1978, blz. 921.
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burgemeester en het college van burgemeester en wethouders, als bestuursorganen van 
de gemeente. In de oude Grondwet kwam weliswaar de voorzitter van de raad voor, doch 
deze hoefde niet tevens burgemeester te zijn.
De nieuwe Grondwet schrijft voor dat de burgemeester bij koninklijk besluit wordt be­
noemd (art. 7.8) en dat hij voorzitter is van de raad (art. 7.3, derde lid). Grondwettelijk ge­
zien hoeft hij geen voorzitter van het college van b. en w. te zijn. Artikel 34, tweede lid, van 
het ontwerp-Gemeentewet bepaalt dit echter wel.
-  Artikel 7.5 kent de verordenende bevoegdheid, zowel in autonomie als in medebewind, 
toe aan de raad. Daarvan kan slechts worden afgeweken bij de wet of door de raad zelf 
krachtens de wet. Onder de huidige Grondwet is de verordenende bevoegdheid van de 
raad in medebewind constitutioneel niet gegarandeerd. Anderzijds sluit artikel 153, twee­
de lid, Grondwet, naar de tekst rechtstreekse toekenning door de wet van autonome ver­
ordenende bevoegdheid aan andere organen dan de raad uit. Dit voorschrift vindt nog 
slechts een gedeeltelijke parallel in artikel 7.5a, volgens welk de wetgever, behalve in ge­
val van gemeentelijke herindeling of grenswijziging, niet rechtstreeks autonome be­
voegdheden aan andere organen (bijv. deelgemeenteraden) dan b. en w. of de bur­
gemeester kan toekennen. Later wordt bezien in hoeverre het ontwerp-Gemeentewet met 
deze grondwettelijke voorschriften correspondeert.
-  Anders dan de huidige Grondwet legt de nieuwe Grondwet de zittingsduur van de raad, 
die behoudens bij de wet te bepalen uitzonderingen vier jaar bedraagt, vast. Daarnaast 
draagt zij de wetgever op regelen vast te stellen inzake met het raadslidmaatschap onver­
enigbare betrekkingen e.d. en inzake de gevallen waarin het lidmaatschap kan worden 
verloren. Zoals hierna zal worden uiteengezet bevat het ontwerp-Gemeentewet een be­
paling, waarvan betwijfeld moet worden of zij met de nieuwe Grondwet overeenstemt.
-  De openbaarheid van de vergaderingen van de raad wordt, behoudens bij de wet te 
regelen uitzonderingen, grondwettelijk gegarandeerd (artikel 7.3, eerste lid). De huidige 
Grondwet bevat terzake geen voorschriften. Merkwaardig is de regeling van het ontwerp- 
Gemeentewet inzake de geheimhouding van het in een besloten vergadering behandel­
de. Ook daarop wordt nog ingegaan.
-  De huidige Grondwet bevat geen verbod van last voor de raadsleden. Artikel 7.6 van de 
nieuwe Grondwet legt dit wel vast. Het wordt herhaald in artikel 28 van het ontwerp-Ge­
meentewet.
-  Een geheel nieuw element in de nieuwe Grondwet is de mogelijkheid voor de wetgever 
het actief en passief kiesrecht voor de raad toe te kennen aan ingezetenen die geen Ne­
derlander zijn (art. 7.7). Het ontwerp-Gemeentewet bevat terzake geen voorschriften. Ad­
vies van de Kiesraad wordt eerst afgewacht.5
-  Artikel 1.4 van de nieuwe Grondwet eist dat de leden van algemeen vertegenwoordi­
gende organen, behoudens bij de wet gestelde beperkingen en uitzonderingen, recht­
streeks worden verkozen. Artikel 90 van het ontwerp-Gemeentewet werkt dit voorschrift 
uit door te bepalen dat de leden van een commissie, waarvan de behartiging van de be­
langen van een deel van de gemeente is opgedragen en waaraan met het oog daarop een 
zodanig samenstel van bevoegdheden van de raad is overgedragen dat zij als een alge­
meen vertegenwoordigend orgaan moet worden aangemerkt, rechtstreeks gekozen wor­
den. Het probleem van deze bepaling is wie beslist of er sprake is van een algemeen ver­
tegenwoordigend orgaan. Ook op deze kwestie wordt later ingegaan.
Met het vorenstaande zijn de belangrijkste gevallen van constitutionalisering6 vermeld. Zij
5. Eindrapport, blz. 5.
6. De nieuwe Grondwet bevat ook nog een enkele andere wijziging die men echter moeilijk onder 
het begrip constitutionalisering kan brengen. Er is sprake van wijziging van bestaande grondwettelij­
ke voorschriften. Zo is vernietiging mogelijk wegens strijd met het recht en het algemeen belang (art. 
7.9, derde lid). Ingevolge artikel 7.9, zesde lid, moet de wet bepalen welke belastingen door de ge­
meentebesturen kunnen worden geheven. Artikel 7.6, eerste lid, jo. art. 3.1.7 bepaalt de minimum­
leeftijd voor het passief kiesrecht op 18 jaar.
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brengen, behalve die inzake het kiesrecht van ingezetenen niet-Nederlanders en de eis 
van rechtstreekse verkiezing van ‘zware’ commissies, weinig nieuws. Men kan hoogstens 
stellen dat de positie van de raad enigszins is versterkt gezien de hem in beginsel gega­
randeerde verordeningsbevoegdheid zowel op het terrein van de autonomie als dat van 
het medebewind. De verrichte constitutionalisering biedt geen extra waarborgen voor de 
gemeentebesturen als gedecentraliseerde organen tegenover hoger gezag. Een aantal 
bestaande waarborgen wordt daarentegen verzwakt door de deconstitutionalisering van 
bepaalde onderwerpen vervat in de huidige Grondwet.
b. De deconstitutionalisering
-  In tegenstelling tot de bestaande Grondwet maakt de nieuwe wijziging van de ge­
meentelijke grenzen anders dan bij de wet mogelijk. Artikel 7.1, tweede lid, bepaalt dat de 
wet de wijziging van provinciale en gemeentelijke grenzen regelt. Deze formulering houdt 
de bevoegdheid voor de wetgever tot delegatie in. Aldus wordt wijziging van gemeentelij­
ke grenzen door bijv. de Kroon, de minister, provinciale staten of gedeputeerde staten 
mogelijk, indien de wet deze organen daartoe de bevoegdheid verleent. Hoever de wet­
gever daarbij zal gaan, valt nog te bezien. De memorie van toelichting op artikel 7.1 stelde 
dat delegatie slechts zal plaatsvinden, indien het beperkte grenswijzigingen betreft.7 In de 
Eerste Kamer pleitte de CDA-fractie echter voor een ruime delegatie aan de provinciebe­
sturen.8 Hoe dit ook zij, de nieuwe Grondwet verbiedt een ruime mate van delegatie, aan 
welk orgaan dan ook, niet.
-  Volgens artikel 7.2, tweede lid, van de nieuwe Grondwet kan regeling en bestuur (me­
debewind) van de besturen van de gemeenten worden gevorderd bij of krachtens de wet. 
Artikel 114, tweede lid, van het ontwerp-Gemeentewet neemt deze formulering over.9 De 
bestaande Grondwet spreekt slechts van vordering van medebewind door wetten, alge­
mene maatregelen van bestuur en provinciale verordeningen. Het nieuwe artikel vormt 
een aanzienlijk geringere garantie tegen centralisatie. Dit niet zozeer omdat ook mede­
bewind gevorderd door ministeriële verordeningen en verordeningen van besturen van 
andere openbare lichamen mogelijk wordt. De bedreiging van de decentralisatie is vooral 
gelegen in het feit dat in het nieuwe stelsel geen enkele barrière meer bestaat tegen me­
debewind gevorderd bij besluiten met concrete werking, zoals aanwijzingen en bevelen, 
daar onder de term 'bij of krachtens’ ook de verhouding regeling -  besluit met concrete 
werking valt. Onder de bestaande Grondwet moet men aannemen dat medebewind in be­
ginsel slechts kan worden gevorderd door besluiten met algemene werking. Voor zover 
aanwijzingsbevoegdheden al mogelijk zijn, moeten deze zijn geclausuleerd door de wet, 
de algemene maatregel van bestuur of provinciale verordening. Onder de nieuwe Grond­
wet staat de poort voor Einzelfallgesetzgebung volledig open; zelfs de koninklijke bevelen 
kunnen weer door de wet worden geïntroduceerd.10
-  Ook de regeling inzake het preventief toezicht is gedeconstitutionaliseerd. De bestaan­
de Grondwet bevat naar veler oordeel een limitatief stelsel betreffende de goedkeuring 
van autonome gemeentelijke besluiten, zeker waar het autonome besluiten met externe 
werking betreft.11 Bovendien wijst zij het goedkeurende gezag aan. Artikel 7.9, tweede lid, 
bevat geen limitatief stelsel, noch wijst het het tot goedkeuring bevoegde gezag aan,12
7. TK 1975-1976,13990, nr. 3, blz. 10.
8. EK 1979-1980,13990, nr. 10, blz. 2.
9. Merkwaardig is daarbij dat het ontwerp-artikel 122 toch weer spreekt van wetten, a.m.v.b.’s en 
provinciale verordeningen. Het artikel geldt naar de tekst niet in geval van medebewind gevorderd 
door een ministerieel besluit of een besluit van een bestuur van een ander openbaar lichaam dan de 
provincie.
10. Zie C. A. J. M. Kortmann, De woorden van de wet, blz. 19, 20, inaugurele rede, Kluwer 1976.
11. O.a. P. J. Oud, Handboek voor het Nederlands gemeenterecht, II blz. 576, 577.
12. Het ontwerp-Gemeentewet legt het goedkeuringsrecht van autonome besluiten in beginsel bij 
gedeputeerde staten. Zie o.a. de artt. 136,184, 202, 208, 209. Anders art. 213.
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zowel waar het medebewind als autonomie betreft. Wel stelde de regering dat de strek­
king van het artikel is dat preventief toezicht uitzondering is.13 Ook de werkgroep is van 
oordeel dat preventief toezicht zoveel mogelijk vermeden moet worden.14 Inmiddels staat 
de tekst van de nieuwe Grondwet niet de uitbreiding van het preventieve toezicht op auto­
nome besluiten in de weg. Voldoende is dat bij of krachtens de wet de gevallen waarin 
preventief toezicht kan plaatsvinden, worden aangewezen.
Gezien het bovenstaande kan worden gesteld dat de nieuwe Grondwet minder be­
scherming biedt dan de bestaande tegen ingrijpen door hoger gezag. Het hangt van de 
wetgever af in hoeverre de bestaande vormen van medebewind en preventief toezicht 
zullen worden gehandhaafd, verzwaard dan wel verlicht.
Het ontwerp van de werkgroep doet inderdaad enige pogingen tot bescherming van de 
gemeentebesturen. Inzake het medebewind bevat het ontwerp deze waarborg voor de 
gemeentebesturen, dat het vordering van medebewind door wetten, algemene maatre­
gelen van bestuur en provinciale verordeningen bindt aan de eis dat de gemeentebestu­
ren of een daarvoor representatieve instantie (bijv. de VNG) in de gelegenheid zijn gesteld 
een oordeel daarover kenbaar te maken (art. 122). Merkwaardig van dit artikel is dat het 
geen voorschriften geeft voor gevallen waarin medebewind wordt gevorderd door andere 
dan de genoemde besluiten ‘krachtens de wet’. Het kan daarbij gaan om ministeriële ver­
ordeningen of aanwijzingen alsook besluiten van besturen van andere openbare licha­
men.
Ook inzake het goedkeuringsrecht beoogt het ontwerp de gemeentebesturen extra 
waarborgen te verschaffen. Hoofdstuk XVIII bevat terzake voorschriften -  waaronder een 
plicht tot overleg met het gemeentebestuur, indien het goedkeurende gezag wil overgaan 
tot gedeeltelijke goedkeuring of onthouding van goedkeuring en een recht van beroep op 
de Kroon van besluiten van gedeputeerde staten terzake -  die volgens de commissie een 
algemene gelding moeten hebben, d.w.z. zowel voor autonome als medebewindsbeslui- 
ten. De bijzondere wetgever zal, zo is de opzet, alleen in uiterste noodzaak en alsdan uit­
drukkelijk en gemotiveerd van deze algemene bepalingen mogen afwijken.15 De werk­
groep legt aldus de nadruk op het karakter van organieke wet van de gemeentewet. Daar­
voor is uit het oogpunt van bescherming van de gemeentebesturen tegen bedilzucht van 
de bijzondere wetgevers en ter bevordering van de eenvoud en systematiek van de wet­
geving veel te zeggen. Problematisch is echter dat het van het bon plaisir van de bijzon­
dere wetgever afhangt, in hoeverre hij zich aan de wens van de memorie van toelichting 
wenst te conformeren. Bij gebreke aan een bijzondere (d.w.z. zwaardere) procedure voor 
de totstandkoming van organieke wetten blijft de wetgever vrij zich niets aan hoofdstuk 
XVIII gelegen te laten liggen.
Al met al biedt het ontwerp voornamelijk procedurele garanties inzake het medebewind 
en het preventieve toezicht. Tegen gedetailleerde vordering van medebewind, noch tegen 
vergaande onderwerping van autonome en medebewindsbesluiten aan voorafgaand toe­
zicht stelt het grenzen. En indien het deze zou stellen, zou de bijzondere wetgever ook 
daarvan kunnen afwijken. Het is de nieuwe Grondwet die de bestaande waarborgen heeft 
opgeheven.
3. Strijd met de nieuwe Grondwet; andere grondwettelijke 
vraagstukken
-  Zoals reeds werd opgemerkt kent de nieuwe Grondwet in artikel 7.5 de verordenende 
bevoegdheid in beginsel aan de raad toe, zowel in autonomie als in medebewind. Slechts
13. Hand. 11,1978-1979, blz. 3655.
14. Memorie van toelichting, blz. 15.
15. Zie de memorie van toelichting, blz. 4,18.
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de wet zelf, of de raad krachtens de wet, kan deze bevoegdheid aan andere organen toe­
kennen.16
Artikel 146 van het ontwerp-Gemeentewet nu bepaalt dat alle autonome en medebe- 
windsbevoegdheden aan de raad toekomen, voor zover deze niet bij of krachtens de wet 
aan b. en w. of de burgemeester zijn toegekend. Dit artikel is ruimer geformuleerd dan 
artikel 7.5. Laatstgenoemd artikel verbiedt een bepaalde toepassing van artikel 146. Im­
mers, volgens artikel 7.5 kan verordenende bevoegdheid -  in autonomie of medebewind -  
niet krachtens de wet aan b. en w. of de burgemeester worden opgedragen. Dat dit ten 
aanzien van de autonome verordenende bevoegdheid niet mogelijk is, is wél in het ont­
werp overgenomen: artikel 149 bepaalt dat de raad de verordeningen maakt die hij in het 
belang van de gemeente nodig oordeelt.17
-  Artikel 14 van het ontwerp-Gemeentewet bepaalt dat ter vervulling van een tussentijds 
opengevallen plaats niet als lid van de raad wordt toegelaten hij die, wegens handelen in 
strijd met artikel 17 (de verboden handelingen), van het lidmaatschap van de raad of van 
het wethouderschap vervallen is verklaard, indien te rekenen van de dag van de 
einduitspraak nog geen twee jaren zijn verlopen.
De vraag is of deze regeling niet in strijd is met artikel 7.6, vijfde lid, van de nieuwe 
Grondwet. Dit lid bepaalt dat de wet kan bepalen dat het verrichten van bepaalde hande­
lingen tot verlies van het lidmaatschap kan leiden. Het artikel sluit uit dat het verrichten van 
bepaalde handelingen niet-toelating tot gevolg heeft, hetgeen uit artikel 14 van het ont­
werp wel voortvloeit. Anderzijds kan men stellen dat de ratio van de bepaling wel met de 
Grondwet verenigbaar is: de uitsluiting van het lidmaatschap dient niet door het toevallig 
openvallen van een plaats teniet te worden gedaan. Doch in deze optiek zou het mijns 
inziens juister zijn geweest niet een termijn van twee jaar te stellen, doch te spreken van 
een tussentijds opengevallen plaats in het algemeen. Indien immers gedurende de zit­
tingsperiode van de raad geen plaatsen openvallen, geldt de uitsluiting van het lidmaat­
schap tot aan de eventuele volgende verkiezing van het uitgesloten lid. De termijn van 
twee jaren is in het licht van de nieuwe Grondwet volkomen arbitrair.
-  Een in mijn ogen zeer merkwaardige bepaling vormt artikel 26, met name gezien de 
daarop gegeven toelichting. Het artikel bepaalt grosso modo dat de raad op grond van een 
belang, genoemd in artikel 4 van de Wet openbaarheid van bestuur, geheimhouding kan 
opleggen omtrent het in een besloten vergadering behandelde en omtrent de inhoud van 
de stukken die aan de raad zijn overgelegd.
Op de eerste plaats is de verwijzing naar het genoemde artikel merkwaardig, daar de 
Wet openbaarheid blijkens haar totstandkomingsgeschiedenis en blijkens artikel 1 van 
het Besluit openbaarheid van bestuur slechts betrekking heeft op informatie vervat in do­
cumenten. Nu gaat zij via de verwijzing in artikel 26 ook gelden voor het gesproken woord. 
Het meest verrassend is echter de reden waarom deze verwijzing in het artikel is opgeno­
men. De memorie van toelichting op het artikel (blz. 74) stelt dat de verplichting tot ge­
heimhouding een beperking van de vrijheid van meningsuiting inhoudt. Een dergelijke be­
perking dient in overeenstemming te zijn met artikel 1.7 van de nieuwe Grondwet. Dit eist 
dat beperkingen op het recht, voor zover het de inhoud van de meningsuiting betreft, zijn 
neergelegd in een wet in formele zin, die de bevoegdheid tot het opleggen van een ge­
heimhoudingsplicht normeert. Artikel 49 van de huidige gemeentewet bevat een dergelij­
ke normering niet, aldus de memorie.
16. Behalve in de gevallen bedoeld in art. 7.1 kan de wet de autonome verordenende bevoegdheid 
bovendien alleen rechtstreeks toekennen aan b. en w. of de burgemeester.
17. Ik heb in de memorie van toelichting nergens een expliciet antwoord kunnen vinden op de vraag 
of deze bepaling alleen op autonome verordeningen betrekking heeft. De verwijzing op blz. 121 van 
de toelichting naar art. 90 Provinciewet en art. 168 Gemeentewet wijst wel in die richting. Onduidelijk 
is echter waarom het begrip huishouding, dat wel in art. 7.2, eerste lid, voorkomt, niet is gebezigd.
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Uit deze passage blijkt een mijns inziens overtrokken benadering van de nieuwe 
grondrechtelijke bepalingen. Gaat het al ver de uitoefening van grondrechten integraal 
aan ambtenaren en militairen in hun functie toe te kennen, nu wordt hun werking ook uit­
gestrekt over leden van vertegenwoordigende colleges. In het geval van ambtenaren en 
militairen is daarvoor nog wel wat te zeggen nu zij, hoewel deel uitmakend van het over­
heidsapparaat, tevens aan de bevelsmacht van hun superieuren zijn onderworpen. Bij de 
leden van de vertegenwoordigende colleges ligt dit -  in hun functie -  anders. Zij zijn het 
zélf die beslissen hoe ver hun vrijheid van meningsuiting en hun andere grondrechtelijke 
vrijheden in verband met hun functie reiken. Zij zijn niet burgers die tegen de overheid 
moeten worden beschermd, doch vormen zelf de overheid. Afgezien daarvan rijzen nog 
andere vragen. Moet men aannemen dat ook vergelijkbare geheimhoudingsplichten ver­
vat in de Reglementen van orde van de Kamers en van de ministerraad een formeel-wet- 
telijke grondslag behoeven? En behoeven bepalingen in de Reglementen van orde, die 
de voorzitter het recht toekennen een lid het woord te ontnemen, dan niet ook een wettelij­
ke grondslag? Dit zou de consequentie zijn van de redenering van de memorie van toe­
lichting.18
Doch ook indien wordt aangenomen dat de grondrechten ook integraal gelden voor le­
den van vertegenwoordigende organen q.q., rijst de vraag of artikel 26 aan artikel 1.7 van 
de nieuwe Grondwet voldoet. Dat artikel verbiedt delegatie waar het gaat om beperkingen 
betreffende de inhoud van de meningsuiting. Van delegatie is in het nieuwe grondwettelij­
ke systeem sprake indien de wet aan een ander orgaan een zekere mate van beoorde­
lingsvrijheid laat. De wetgever mag niet door het gebruik van vage formuleringen de hem 
opgedragen taak in feite aan een ander orgaan overlaten. ‘Constructies waarbij niet uit de 
wet zelf de omvang van de grondrechtsbeperking volgt, doch deze door een lager orgaan 
(i.c. de raad, C.K.) moeten worden ingevuld, zijn in strijd met . . .  de clausule, „behoudens 
ieders verantwoordelijkheid volgens de wet” \ 19 Nu is moeilijk staande te houden dat 
artikel 4 van de Wet openbaarheid van bestuur geen ‘vage formuleringen’ bevat. Vooral 
het tweede gedeelte van het artikel eist een afweging door het besluitnemend orgaan en 
dus is er typisch sprake van de ‘invulling’ waarop de regering in de memorie van toelichting 
op het eerste lezingsontwerp inzake de klassieke grondrechten doelde. Het is de raad die 
die invulling moet verrichten en dan is er volgens het nieuwe grondwettelijke systeem 
sprake van ongeoorloofde delegatie. Was men maar zo wijs geweest hetzij een ander 
delegatiebegrip te hanteren, hetzij algemene beperkingen te aanvaarden, hetzij de 
grondrechten niet integraal te doen gelden voor personen in hun publiekrechtelijke kwali­
teit. Dan was de werkgroep niet tot dergelijke constructies gekomen.
-  In het voorgaande was sprake van een wel zeer extensieve interpretatie van de bete­
kenis van een grondrecht. Op een andere plaats blijkt de memorie van toelichting het te­
gendeel te doen. Het betreft de bevoegdheid van de burgemeester om krachtens de ar­
tikelen 173 en 174 van het ontwerp grondrechten te beperken. Deze artikelen betreffen de 
openbare orde. De memorie van toelichting stelt in eerste instantie dat de clausule ‘be­
houdens ieders verantwoordelijkheid volgens de wet’, die onder andere voorkomt in de 
artikelen 1.7 en 1.9 van de nieuwe Grondwet, betekent dat beperkingen inzake de inhoud 
van meningsuitingen en de inhoud en doelstellingen van vergaderingen en betogingen in 
wezen door de formele wetgever zelf moeten worden geregeld. De beperkingsbevoegd- 
heid mag noch formeel noch feitelijk aan andere organen worden overgedragen.20 Kort­
om: delegatie is uitgesloten.
18. Het is mijns inziens zeer de vraag of de wetgever bevoegd is beperkingen te stellen inzake de 
Reglementen van orde van de Kamers. Men moet mijns inziens in artikel 3.2.8 van de nieuwe Grond­
wet een exclusieve bevoegdheid van de Kamers lezen. Doch ook afgezien daarvan spreekt mijns 
inziens vanzelf dat leden van publiekrechtelijke organen aan ordevoorschriften kunnen worden on­
derworpen die uit de aard van hun lidmaatschap voortvloeien.
19. TK 1975-1976,13872, nr. 3, blz. 23.
20. Memorie van toelichting, blz. 134,135.
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Vervolgens stelt de memorie van toelichting dat, om niet in strijd te komen met het dele- 
gatieverbod, in de artikelen 173 en 174 het orgaan dat tot het nemen van maatregelen 
bevoegd is, wordt aangewezen en dat in artikel 174 bovendien in een bestuurlijke toetsing 
van de genomen maatregelen is voorzien. Deze argumentatie is volkomen irrelevant. Het 
feit dat de delegataris wordt aangewezen, heft geenszins strijd met het delegatieverbod 
op. Een delegatieverbod betekent juist dat niet een ander orgaan tot het nemen van 
maatregelen bevoegd mag worden verklaard. Als men dat dan toch doet, is er strijd met 
het verbod van delegatie, ook al voert men een bestuurlijke toetsing van die maatregelen 
in.
Nu kan overdracht of toekenning van bevoegdheden tot beperking van grondrechten 
aan andere organen wel geoorloofd zijn, indien die organen slechts (sterk) gebonden be­
voegdheden bezitten. Er is dan in het stelsel van de nieuwe Grondwet geen sprake van 
delegatie maar van uitvoering. Daarvan is in de artikelen 173 en 174 echter geen sprake. 
Weliswaar stelt de memorie van toelichting dat de bevelen en voorschriften van de bur­
gemeester aan een aantal voorwaarden moeten voldoen -  zij moeten gegeven zijn ter 
handhaving van de openbare orde of ter beperking van gevaar, zij kunnen slechts voor 
ernstige noodsituaties worden gegeven en mogen slechts van beperkte duur zijn21 -  maar 
men kan toch moeilijk stellen dat deze voorwaarden de bevoegdheid van de burgemees­
ter in sterke mate binden. Er is in de terminologie van de regering (zie hiervoor) sprake van 
vage formuleringen en dus van delegatie zoals de regering die opvatte bij de behandeling 
van het eerste lezingsontwerp inzake de klassieke grondrechten.
Uit het gestelde in de memorie van toelichting blijkt in welke bochten de wetgever zich 
moet wringen om niet met het nieuwe grondwettelijke stelsel in strijd te komen. Zou de 
grondwetgever de algemene beperkingen niet in de ban hebben gedaan, dan zouden de 
grondrechten op grond van de artikelen 173 en 174 beperkt hebben kunnen worden op de 
wijze die de memorie van toelichting schetst en zouden geen acrobatische toeren behoe­
ven te zijn verricht om de grondwettigheid van op die artikelen gebaseerde maatregelen te 
verdedigen. Wat de memorie beoogt is uit het oogpunt van de verhouding tussen de 
openbare-ordeproblematiek en die van de grondrechten22 mijns inziens volkomen juist. 
Het nieuwe grondwettelijke systeem sluit de gevolgde constructie echter uit. Daarmee is 
het ‘weltfremde’ van de nieuwe Grondwet waar het gaat om de beperking van grondrech­
ten eens te meer aangetoond. De werkgroep heeft meer gevoel voor de realiteit getoond, 
ook al moest daarvoor de nieuwe Grondwet geweld worden aangedaan.
-  Grondwettigheidsvragen rijzen ook inzake de zogeheten verwaarlozingsregeling ver­
vat in artikel 123 van het ontwerp. Volgens de memorie van toelichting heeft de bepaling 
betrekking op de lichte verwaarlozing van zowel autonome als medebewindstaken. Dit 
hangt samen met het feit dat in het ontwerp de verschillen in rechtsgevolgen voortvloeien­
de uit het onderscheid tussen autonomie en medebewind zoveel mogelijk zijn opgeheven. 
De onderscheiding tussen autonomie en medebewind is volgens de toelichting nog 
slechts een ‘structuurbepalend element’.23
Naar het voorkomt is de regeling van artikel 123 in strijd met artikel 7.9, vijfde lid, van de 
nieuwe Grondwet. De eerste volzin van dat artikel betreft de grove en lichte verwaarlozing 
van regeling en bestuur gevorderd krachtens artikel 7.2, tweede lid. Het gaat hier dus om 
verwaarlozing van de medebewindstaak. De tweede volzin van artikel 7.9, vijfde lid, be­
treft de grove verwaarlozing van de autonome taak. Hoewel die volzin spreekt van grove 
verwaarlozing van de taken in het algemeen, en dus naar de tekst ook betrekking kan 
hebben op de grove verwaarlozing van de medebewindstaak, komt blijkens de toelichting
21. Uit de tekst van artikel 173 blijkt niets van een beperkte duur. Artikel 174, zesde lid, vormt daar­
voor wel een aanwijzing.
22. Gedoeld is niet op het nieuwe grondwettelijke stelsel inzake de grondrechten, doch op de 
grondrechtenproblematiek in het algemeen.
23. Memorie van toelichting, blz. 7, 8, 46. Wat met de term ‘structuurbepalend element’ is bedoeld, 
is mij niet duidelijk geworden.
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op het vijfde lid het onderscheid tussen medebewind en autonomie in beide volzinnen tot 
uitdrukking.24 Dit betekent dat de nieuwe Grondwet slechts een regeling kent inzake de 
grove verwaarlozing van de autonome taak (tweede volzin) en de grove en lichte ver­
waarlozing van de medebewindstaak (eerste volzin). In geval van grove verwaarlozing 
van de autonome taak eist de nieuwe Grondwet, evenals de huidige, de totstandkoming 
van een wet ad hoc om in de verwaarloosde taak te voorzien. Indien nu de Grondwet voor 
gevallen van grove verwaarlozing al een dergelijke zware procedure voorschrijft, is het 
uitgesloten dat de wetgever voor lichte gevallen van verwaarlozing van de autonome taak 
een lichtere procedure voorschrijft. Voor een wettelijke regeling inzake de lichte verwaar­
lozing van de autonome taak biedt de nieuwe Grondwet, evenals de huidige, geen grond­
slag. Artikel 123 is dus, voorzover het de autonome taakverwaarlozing betreft, in strijd met 
artikel 7.9, vijfde lid. Overigens, indien men aanneemt dat artikel 123 wel grondwettig is, 
ook waar het de autonome taken betreft, roept het niet te onderschatten vraagstukken op. 
Zo kan men zich afvragen of in geval van niet tijdige vaststelling door de raad van de be­
groting of het beleidsplan het college van b. en w. bevoegd is tot vaststelling ervan. Is er 
dan sprake van lichte verwaarlozing van een ‘gevorderd’ autonoom besluit? Dat het gaat 
om een ‘gevorderd’ autonoom besluit staat buiten twijfel. Over de vraag of er dan sprake is 
van lichte dan wel grove verwaarlozing kan men aarzelen. Conflicten terzake tussen de 
raad en b. en w. lijken in ieder geval niet uitgesloten.
-  Ten slotte de kwestie van de algemeen vertegenwoordigende organen, waarover ar­
tikel 90 van het ontwerp gaat. Het probleem van de bepaling is wie moet vaststellen of er in 
geval van overdracht van bevoegdheden van de raad aan een commissie sprake is van 
een algemeen vertegenwoordigend orgaan. Volgens de memorie van toelichting is dit de 
raad.25 Het zal echter lang niet altijd duidelijk zijn of er sprake is van een algemeen verte­
genwoordigend college.26 De bepaling opent aldus de mogelijkheid tot herhaalde toepas­
sing van het vernietigingsrecht, indien een raad minder snel geneigd is het bestaan van 
een algemeen vertegenwoordigend orgaan aan te nemen dan de Kroon.27 Ook rijst de 
vraag of de rechter bevoegd is te beoordelen of er sprake is van een algemeen vertegen­
woordigend orgaan, indien hij met besluiten van een ‘zware’ commissie wordt gecon­
fronteerd. Kan hij besluiten van een dergelijke commissie onverbindend verklaren, indien 
hij van oordeel is dat de leden van de commissie in strijd met artikel 1.4 van de nieuwe 
Grondwet jo. artikel 90 van het ontwerp niet rechtstreeks zijn gekozen?
4. Slot
Uit het oogpunt van de verhouding tussen Grondwet en organieke wet bieden de nieuwe 
Grondwet en het ontwerp-Gemeentewet al met al betrekkelijk weinig nieuws. Het beginsel 
van de decentralisatie is wel in de nieuwe Grondwet vervat, doch nieuwe waarborgen te­
gen (vergaande) centralisatie biedt zij niet. In vergelijking met die van de oude Grondwet 
zijn de garanties voor de gedecentraliseerde besturen zelfs verzwakt. De nieuwe Grond­
wet blijkt de (organieke) wetgever slechts weinig in de weg te leggen. Daar waar zij dit naar 
de tekst en de mondelinge en schriftelijke parlementaire behandeling wel doet, heeft het 
ontwerp-Gemeentewet in een aantal gevallen getracht de opgeworpen belemmeringen te 
omzeilen, nu eens balancerend op de rand van ongrondwettigheid, dan weer in mijns in­
ziens regelrechte strijd met het nieuwe grondwettelijke systeem. Het betreft -  gelukkig -  
slechts een beperkt aantal van dergelijke gevallen. Maar er blijkt wel uit dat de nieuwe 
Grondwet de (organieke) wetgever nog voor de nodige problemen zal plaatsen.
24. TK 1975-1976,13990, nr. 3, blz. 21.
25. Memorie van toelichting, blz. 99.
26. Ook hier kan men zich afvragen of er geen sprake is van verboden delegatie, nu de raad een 
weinig gebonden bevoegdheid heeft om vast te stellen wanneer er sprake is van een algemeen ver­
tegenwoordigend orgaan. Er is sprake van een ‘vage formulering’.
27. Zie de artt. 93 en 141,142.
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